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de las Fuerzas Armadas

en Latinoameérica

Dr. David Pion-Berlin

PESAR DE no poseer los conocimientos basi-

cos o incluso interés en asuntos de defensa, los

ideres politicos latinoamericanos han tenido un
considerable nivel de éxito en la subordinacion de sus
FF.AA. al control civil, tendencia positiva que nos es
dificil de entender, tanto cuanto nuestras propias defini-
ciones del control civil, casi invariablemente estipulan
que los civiles, si van a asumir roles de liderazgo, deben
estar bien instruidos en materias de defensa. Estas defi-
niciones, de caracter normativo y en extenso basadas en
estandares propios de Norteamérica y Europa Occidental,
son exigentes, y se yerguen como obstaculos formidables
que Latinoamérica no s6lo no los ha superado, sino que
no los puede superar.

Como consecuencia, existe una gran dicotomia entre
lo que postulamos como aquello que debe suceder para
lograr el control civil y lo que en realidad ha ocurrido.
Si tuviésemos que formular una hipdtesis en la que el
pilar del control civil se sustenta en la demostracion de
la habilidad de los politicos civiles y sus funcionarios, de
liderar la defensa de manera informada, obtendriamos una
de caracter negativo: ninguno de los estados latinoameri-
canos calificaria, en atencion a que nunca se ha dado esa
clase de entorno de permanente amenaza a la seguridad,
que obligue a la inversion de recursos y talentos, ni para
desarrollar un sofisticado instrumento bélico, ni para
proporcionar a los fiscalizadores civiles el conocimiento
necesario para comprender su funcionamiento.

Desde hace bastante tiempo, las FF.AA. de la region
no han tenido que preocuparse por la amenaza de una
invasion por parte de FF.AA. extranjeras, por lo que los
civiles no lo han hecho respecto de la necesaria inver-
sion de tiempo para comprender asuntos relativos a la,
estrategia, tactica, preparacion, presupuestos de defensa,
ademas del despliegue, doctrina o entrenamiento.

Las amenazas internas (narcotraficantes, terroristas y
guerrillas) no constituyen desafios que obliguen a una
sofisticada y gran preparacion militar.

A diferencia de los EE.UU., la industria militar en
Latinoamérica no genera una gran cantidad de empleos
para la poblacion civil y, por lo tanto, los politicos no
pueden beneficiarse al lograr desviar recursos de defensa
hacia sus distritos. En consecuencia, no cuentan con
ningun incentivo para comprender la variedad de elemen-
tos asociados con la defensa; sin embargo, las FF.AA.
necesitan ser administradas. Lo que necesita Latinoamé-
rica son civiles que puedan administrar a sus FF.AA.
politicamente, y no en términos de defensa, aspecto en
el que Latinoamérica se encuentra en un mejor estado
de lo que pensamos, aunque nunca lo sospechariamos,
dentro de los limites de los patrones intelectuales que
hoy existen.

El Problema

El consenso abrumador que existe en la comunidad
de eruditos en asuntos latinoamericanos, es que los
civiles, dentro y fuera de los ministros de defensa,
como también en las comisiones legislativas, sufren de
un apreciable déficit de conocimientos en asuntos de
defensa, vitales para obtener el completo control civil,
sobre la base del necesario respeto que se requiere de los
oficiales de las FF.AA. hacia los lideres politicos que los
dirigiran. Es importante destacar que en el Unico pais
en donde se podria plantear algiin caso de competencia
civil (Argentina), una destacada académica en asuntos
civico-militares, insiste que hace dos afios, ademas de
la falta de recursos o instituciones comprometidos en
la ensefianza de asuntos de defensa, ain existia una
carencia significativa, por parte de los civiles, de cono-
cimiento de ellos'.
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({Qué y desde cuando es lo que no saben y no han
sabido los civiles? Los civiles latinoamericanos que
se desempefian en los ministerios de defensa (y en las
comisiones legislativas) parecen estar mal preparados
para liderar en asuntos tales como los objetivos nacio-
nales de la defensa, prioridades, amenazas, estrategias,
implementacion, presupuestos, doctrina y educacion.
Consistentemente evitan las preguntas relativas a la
necesidad y la forma en que las fuerzas de defensa son
empleadas para alcanzar la seguridad nacional, tales
como (Qué objetivos nacionales de politica externa e
interna, si es que existen, requeririan el empleo de las
fuerzas de defensa? ;Bajo qué condiciones? (A qué
precio? Ademas de, ;estan las FF.AA. adecuadamente
preparadas para la defensa? Luego, existe la pregunta
acerca de la priorizacion de objetivos. ;Cuales son los
objetivos de seguridad y defensa de caracter critico?
(Cuadles lo son menos? Y asumiendo que se hubiesen
establecido objetivos claros, ;cémo puede alcanzarlos
la nacién, considerando el actual punto de partida?
Pareciera que los ministros civiles y sus equipos aseso-
res no estan preparados ni actualizados en cuanto a las
estrategias de seguridad y defensa nacional.

Los civiles insertos en la comunidad de defensa,
debiesen tener un buen manejo de los problemas relati-
vos a la implementacion de politicas de defensa, atin si
la responsabilidad de ellas yace en las mismas FF.AA.
(Coémo se preparan, organizan, entrenan y despliegan
para enfrentar los desafios que se le presentan? Ademas,
existen consideraciones presupuestarias, tales como
(Estan los civiles cooperando en la formulacion de pre-
supuestos que se relacionen con los objetivos estratégicos
planteados? ;Ponen a disposicion los fondos necesarios
para cumplir las misiones que han sido cuidadosamente
concebidas y asignadas por los lideres civiles? La verdad
es que existen pocas evidencias de que asi sea.

Finalmente, existen interrogantes acerca de la doc-
trina y la educacion. ;Coémo esta concebida la forma
de combatir de las FF.AA.? ;Cémo debe cambiar esta
concepcion para adaptarse a las prioridades nacionales?
(Qué ensefian los centros de educacion militar? ;Es con-
sistente lo que se ensefia con los valores democraticos?
(Cémo se relacionan los contenidos de la ensefianza con
los objetivos generales de la nacion? Cuando se trata de
preparacion ideologica e intelectual de los soldados, los
civiles tienen una politica de no intervencion.

Otra forma de visualizar el déficit que existe en cuanto
a conocimientos de defensa por parte de los civiles
en Latinoamérica, es considerar el mas que suficiente
conocimiento que existe al interior del Departamento de
Defensa de los EE.UU. de estas materias. El “Informe
Anual al Presidente y al Congreso” del afio 2003, pre-
sentado por el Secretario de Defensa, delinea los nuevos
objetivos operacionales y especifica los fondos necesa-
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rios para alcanzar cada uno de ellos.? En el informe, la
seccion de riesgos operacionales abarca cuatro preguntas
basicas y esenciales que los ministros y ministerios de
defensa civiles de Latinoamérica raramente consideran:
(Tenemos a nuestra disposicion las fuerzas adecuadas?
(Estan nuestras fuerzas en posicion de lograr el éxito?
(Actualmente, estan nuestras fuerzas preparadas?
(Son nuestras fuerzas empleadas en concordancia con
nuestras prioridades estratégicas?® El informe con-
testa cada pregunta detalladamente: atin estamos a la
espera de las respuestas de los Ministros de Defensa
de Latinoamérica.

Sin duda, el momento histérico es importante, y si
¢éste fuese el periodo de transicion democratica, o si ain
estuviésemos en el inicio del periodo post — transicion,
seria presuntuoso el sacar a la luz estas consideraciones.
Pero hoy en dia, unos 20 a 25 afios después de la llegada

A diferencia de los EE.UU., la industria
militar en Latinoamérica no genera

una gran cantidad de empleos para la
poblacion civil y, por lo tanto, los politicos
no pueden beneficiarse al lograr desviar
recursos de defensa hacia sus distritos.
En consecuencia, no cuentan con ningun
incentivo para comprender la variedad
de elementos asociados con la defensa;
sin embargo, las FF.AA. necesitan ser
administradas.

de la era democratica, ya ha pasado bastante agua por
debajo del puente como para permitirnos evaluar la con-
dicion de Latinoamérica. De hecho, las comparaciones
con Espafia permiten esta evaluacion. Solo diez afios
y medio después del derrumbe del régimen de Franco,
Felipe Agiiero pudo declarar que la supremacia civil
habia sido lograda completamente?. Su definicién de
supremacia fue bastante exigente, insistiendo en una
presencia activa de civiles en las esferas de defensa,
incluyendo sus propios proyectos de defensa, ademas de
una serie de bien documentados puntos de vistas acerca
de la organizacion militar, la educacion y normativa
profesional, asi como aquello relativo a la asignacion
de recursos. Si Espafia ha tenido éxito en alcanzar la
mayoria de sus metas después de 15 afios de democracia,
es razonable asumir que ha llegado la hora de formular
las dificiles preguntas acerca de la carencia de progreso
en Latinoamérica después de 20 o 25 afios.

De manera similar, sélo una década después del
derrumbe del comunismo, los académicos del area
civico-militar de Europa Oriental y Central han insistido
en que, en temas relativos a reestructuracion institu-
cional, los paises de la region han evolucionado desde
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Tabla 1. Ministros de Defensa de América Latina:
Militares vs Civiles, 1984-2004

Total de los 15 paises

Total # Ministros # Ministros % del Total
(Militares & Civiles)  Militares
1984 14 11 78.5
1985 21 10 48
1986 19 13 68
1987 18 12 66
1988 18 13 72
1989 18 13 72
1990 18 10 55.5
1991 18 10 55.5
1992 19 10 53
1993 18 9 50
1994 18 8 44
1995 18 8 44
1996 18 8 44
1997 18 8 44
1998 19 7 37
1999 15 8 53
2000 16 7 44
2001 15 7 46
2002 15 6 40
2003 15 5 33
2004 15 7 46
Fuentes:

The Statesman’s Yearbook, Londres: The Macmillan Press Ltd., 1992, etc.
Ediciones: 135-138 (1998-1999, 2000, 2001, 2002)

Editor: Barry Hunter

Ediciones: 126-134 (con excepcién de 127, 1989-1990, 1997-1998)

Editor: Brian Hunter

Ediciones: 121-125 (1984-1985 al 1988-1989)

Editor: John Paxton

Political Handbook of the World 1984-1985, 1986, 1987, 1988, 1989, 1993, 1994-1995
Editor: Arthur S.Banks

Binghamton, Nueva York: CSA Publications, 1985, etc.

Political Handbook of the World 1995-1996

Editores: Arthur S. Banks, Alan J. Day, Thomas C. Muller

Binghamton, Nueva York: CSA Publications, 1995-1996

Keesings Contemporary Archives Editions: 1985-1992, Londres

desafios de primera generacion hacia aquellos de segunda
generacion, en materias del control de la politica de
defensa.’ ;Por qué, entonces, en Latinoamérica no se han
enfrentado los desafios de segunda generacion?
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La primera pregunta, y la mas
basica es, ;Estan los civiles a cargo
de los ministerios de defensa en
Latinoamérica? Si no lo estan y
si no se encuentran en una posi-
cion de ejercer la autoridad o de
emplear otros civiles en posiciones
ministeriales claves, realmente no
importa si tienen conocimientos en
asuntos de defensa.

No debe causar sorpresa que
durante la década de los 80, cuando
laregion se encontraba en los albo-
res del renacimiento democratico,
la posicion de ministro de defensa
era dominada por militares. A prin-
cipios de los 90, este dominio se
vio aminorado, pero si evaluamos
las cifras de la Gltima década, no se
vislumbra una tendencia orientada
a asignar civiles en posiciones de
liderazgo en el area de la defensa.
En 1994, un 44% de la totalidad de
los ministros eran militares, mien-
tras que en el 2004, la cifra era del
46%. También resulta preocupante
observar una completa monopo-
lizacion del gabinete de defensa
en algunos de los mas grandes e
importantes paises de la region por
parte de miembros de las FF.AA.:
Venezuela, Peru, Brasil y México,
cuyos ministros de defensa han
sido miembros de las FF.AA. un
90 a un 100% del tiempo durante
los ultimos 21 afios. Basado
en estos antecedentes, América
Latina no esta avanzando firme-
mente hacia ministerios de defensa
con mayor presencia de civiles.

(Y qué hay de los civiles actual-
mente a cargo? ;Cuanta educacion
y experiencia en el puesto tienen?
Se examinaron los antecedentes
con la intencion de determinar
si los ministros habian asistido a
cursos o si poseian algin grado
académico de instituciones mili-
tares o civiles en Latinoamérica
o en alguna otra parte, asi como

también para verificar si previamente habian servido de
alguna forma en el ministerio de defensa o si habian ocu-
pado algtin puesto, relevante y relacionado con defensa
o seguridad, en el gobierno. De los ocho ministros de
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defensa civiles (de un total de 15) actualmente en ejer-
cicio, solo dos, tal vez tres, tienen alguna educacion
relacionada a la defensa de caracter relevante, y s6lo uno
tiene la experiencia de una carrera en el sector defensa.
Por lo tanto, de fodos los ministros de defensa, s6lo un
13% son civiles con alguna experiencia en asuntos de
defensa, y s6lo un 7% son ministros de defensa civiles
con una carrera en el sector defensa.

Naturalmente, estos resultados no registran los pro-
blemas de los asesores civiles, pobremente preparados
para administrar las organizaciones subordinadas a estos
ministerios. Los resultados tampoco abarcan el tema
de las comisiones legislativas de defensa, ni tampoco si
los congresistas, o sus propios asesores, tienen alguna
comprension en asuntos fundamentales de la defensa.
Desafortunadamente, no pude obtener ninguna infor-
macion acerca de tales variables; pero si los civiles van
a conducir el sector defensa, el liderazgo debe provenir
de la cabeza. Pocos ministros de defensa civiles en la
region, indiferente de su posicion en la cadena de mando
formal (de la cual la mayoria forma parte) y sin mencio-
nar a los presidentes ante los cuales deben responder,
pueden ejercer la autoridad sobre las FF.AA. basados en
la experiencia.

(Por qué debiese importar esta carencia de experiencia
en los asuntos de defensa? Es poco probable que esta
laguna de conocimientos sea superada en el futuro inme-
diato, existiendo fuertes razones historicas, estructurales
y de interés personal que hacen que esto sea asi. Latino-
américa no es una region en donde los politicos hayan
tenido o vayan a tener alglin incentivo para actualizarse
en asuntos de defensa, lo que no significa que los civi-
les no puedan manejar a las FF.AA. en forma efectiva.
Los presidentes y sus ministros de defensa han logrado
(con algunas excepciones obvias) el éxito en reprimir
rebeliones militares, calmar tensiones civico-militares, y
fortalecer relaciones estables y generalmente respetuosas,
basadas en la subordinacion militar al control civil. Sin
duda alguna, el equilibrio de poder se ha inclinado a favor
de los civiles durante los ultimos 15 a 20 afios, pero el
equilibrio de competencia no lo ha hecho. Los civiles
aun tienen una apreciable desventaja en comparacion con
su contraparte militar, cuando se trata de la comprension
de aspectos sutiles en materias de defensa.

En la actualidad, casi todas las definiciones de control
civil suponen que el manejo de las FF.AA. es inherente
a la gestion en materias de defensa, y que estos dos ele-
mentos son inseparables. Sibien los politicos latinoame-
ricanos cuentan con muchos incentivos para manejar a las
FFE.AA. en busca de su subordinacion a la autoridad civil,
tienen pocos incentivos para desarrollar los conocimien-
tos y experticia en asuntos de defensa. No obstante, al
sugerir que lo primero no puede ser logrado sin lo tltimo,
tal como lo establece nuestro criterio y la mayoria de las
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definiciones académicas, se puede llegar a la absurda
conclusion del poco —si es que lo hay— control civil
en cualquier parte de Latinoamérica.

Por lo tanto, si las relaciones civico-militares en la
region estan en un estado tan precario, y dada la impor-
tancia del control civil para la supervivencia y consolida-
cioén democrética, se puede establecer que los gobiernos
democraticos también estén en un estado de peligro.
Ninguna de las dos suposiciones se ajusta a la verdad
y la alternativa razonable es modificar las definiciones
para que sean adecuadas y en sintonia con las realidades
latinoamericanas, principalmente separando las relativas
al control civil de las FF.AA. de aquellas orientadas al
control civil de la defensa.

El Control Civil y los
Conocimientos de Defensa

Se ha debatido por mucho tiempo respecto de la dificul-
tad de guiar a las FF.AA. sin saber algo acerca de defensa.
Se argumenta que la obediencia se encuentra implicita
en el mando y puede esperarse que los soldados cumplan
fielmente las ordenes, si es que tienen confianza en que
los politicos que los vigilan pueden ejercer liderazgo en
aquellos asuntos que tienen mayor importancia para
ellos. Ante la ausencia de este liderazgo, los soldados
pierden el respeto hacia los civiles que los guian, la
cadena de mando puede debilitarse y se puede terminar
en la insubordinacion militar.®

Es claro que la autoridad de mando puede implicar
muchas cosas, pero la literatura acerca de las relaciones
civico-militares deja pocas dudas en lo que respecta al
estrecho vinculo que existe entre el mando y el cono-
cimiento en materias de defensa, aspecto en el que los
civiles (por lo menos en Latino América) se encuentran
en deficientes condiciones. Los requerimientos de
conocimiento comienzan con Samuel Huntington, autor
de The Soldier and the State: The Theory and Politics of
Civil-Military Relations (El Soldado y el Estado.: Teoria
v Politicas de las Relaciones Civico — Militares)’, en el
que incluso en la nocion de control objetivo, que depende
principalmente de la profesionalizacion de las FF.AA.,
existe la gran necesidad de competencia civil en los asun-
tos de defensa. El Secretario de Defensa debe ser capaz
de disefiar una politica general que integre la asignacion
presupuestaria y los requerimientos de la defensa, para
lo cual, debiese contar con un grupo asesor, de personal
militar y civil, en condiciones de cooperarle en el desa-
rrollo de un programa global de defensa.®

El Consejo de Seguridad Nacional (CSN), organismo
conformado mayoritariamente por civiles, esta encargado
de brindar asesoria respecto de la politica de seguridad
nacional.” Huntington concluyd que era inconcebible
que este tipo de organismos funcionara si los civiles que
formaban parte de ¢l se encontraban en la oscuridad en
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relacion a asuntos de defensa. El fracaso de los miem-
bros de los Consejos de Seguridad Nacional en Latino-
américa en desarrollar sus conocimientos en materias
de defensa, puede ser una de las razones que explica el
que los Presidentes de la region raramente convocan sus
respectivos CSN.

Otros estudiosos de data reciente, esencialmente han
coincidido con la opcion de Huntington. Segun Agiiero,
el control civil considera su habilidad en definir las metas
y la organizacion de la defensa, determinar la forma en
que sera conducida la politica de defensa, monitorear la
implementacion de esta politica a objeto de evitar las
percepciones de incompetencia civil por parte de los mili-
tares y superar la resistencia corporativa de las FF.AA. al
liderazgo democratico.' Lo que J. Samuel Fitch comenta
acerca de los requisitos para el control civil democratico,
es que los civiles deben poder identificar las amenazas
que requeririan del uso de la fuerza militar, asignar las
misiones que a las FF.AA. le corresponden en cuanto a
defensa o seguridad, formular un presupuesto razonable,
establecer una politica de defensa y ejercer el control
sobre la educacion y socializacion militar. La ausencia
de estos elementos, condiciona la subordinacién militar
al poder civil, tornandose relativa.

En su libro Crafting Civilian control in Argentina and
Venezuela (Estableciendo el Control Civil en Argentina
y Venezuela), Harold Trinkunas indica que la clave se
encuentra en intentar institucionalizar el control civil a
través de la supervigilancia de la profesionalizacion y de
las actividades militares,'? para lo cual, se requeriria un
compromiso substancial del gobierno, tanto en recursos,
como en conocimientos. Trinkunas reconoce que existen
métodos de control de menores costos que se sustentan
en estrategias de apaciguamiento y de dividir para reinar,
ademas de aquéllas que tienen menor dependencia en
los conocimientos y la supervigilancia. No obstante,
advierte que estas estrategias son riesgosas y resultan, en
el mejor de los casos, en una débil institucionalizacion
del control.

Al comentar acerca de la necesidad de reformar la
defensa, sostengo que “las pinceladas de brocha gorda de
la reorganizacion institucional deben ser dadas por el Pre-
sidente y sus asesores de defensa”, aunque este no haya
sido el caso de Argentina. También culpo a los miembros
de las FF.AA., por haber “agarrado tan tenazmente la
planificacion de defensa como si se tratara de un tema
que solo ellos pudiesen tocar.”'* Al percibir los asuntos de
defensa como algo prohibido para ellos, los civiles nunca
han sido capaces de probar sus capacidades. En cambio,
han desarrollado algun tipo de complejo de inferioridad
que solo refuerza su dependencia de las FF.AA.

Rut Diamint se concentra en el tema de la educacion
de civiles en asuntos de defensa, sefialando que hay una
carencia de voluntad por parte de los estados de invertir

56

recursos para crear centros de preparacion institucional
para civiles en aquellas areas, como las hay para el cuerpo
diplomatico o para el ambito de la economia.'* Juan Rial
sefiala que los civiles egresados de diversas instituciones
de estudios superiores en Latinoamérica, raras veces son
llevados a los ministerios de defensa.’* Aquéllos que lo
hacen son, casi exclusivamente, militares; por lo tanto,
no existe un linea de carrera establecida para quienes
podrian aspirar a tenerla en la administracion y gestion
de la defensa. Los resultados pueden ser predichos;
Diamint ha indagado en los ministerios de defensa de
toda Latinoamérica, buscando indicios de conocimiento
civil de los temas de defensa, obteniendo como resultado
que en todos los casos existia carencia de él.

(Porqué las cuestiones de defensa —en las palabras
de Diamint— “siempre han constituido la preocupa-
cion particular de los integrantes las FF.AA. y so6lo de
unos cuantos civiles asociados a ellos”?'® ; Porqué los
civiles no “han recuperado la defensa” de los miem-
bros de las FF.AA.? ;Porqué, después de mas de dos
décadas de autoridad democratica, se han destinado tan
pocos recursos para lograr que los civiles obtengan las
habilidades que necesitan para gestionar los asuntos
de defensa en los ministerios de defensa y los comités
legislativos? y (Porqué nuestros criterios de control
civil parecen no estar sincronizados con las realidades
latinoamericanas? Es un hecho que los civiles no han
logrado ni logrardn suficiente preparacion en asuntos
de defensa en el futuro inmediato y siempre tendran una
deficiencia significativa de conocimientos, ya que no
existen incentivos para que ellos aprendan algo acerca
de la defensa. Por diversas razones de importancia, el
tema “defensa” no ha sido, ni serd una prioridad para
los gobiernos Latinoamericanos.

Legados Histéricos y la Evasion
de la Guerra

Los Ejércitos latinoamericanos no fueron ni creados
ni llamados a servir en formas comparables a las de los
Ejércitos de Europa Occidental durante las tempranas
etapas de creacion de los estados y, con pocas excepcio-
nes, los Ejércitos Latinoamericanos nunca estuvieron
involucrados en la formacion de los estados. Nunca
emplearon el poder ofensivo para expandir sus territorios
nacionales a expensas de otros, viéndose involucrados
principalmente en conflictos internos de destruccion
mutua entre caudillos, jefes de partidos politicos y otros
que buscaban el quebrantamiento del poder establecido,
siempre dentro de las fronteras demarcadas por Espafia
y Portugal. Como consecuencia, no les era necesario
aumentar su tamafio o lograr un nivel de preparacion de
acuerdo a las grandes tareas asociadas con la formacion
del estado y, por lo tanto, no obtuvieron el importante
legado que los ejércitos europeos heredaron.
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Al eliminar los mitos que los
Ejércitos han creado en relacion a
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Ministerios de Defensa de América Latina: Militares vs. Civiles.

su indispensable rol en la defensa
de “la Patria”, se podran dar

. . . Total # Tabla 2. Ministros
cuenta que estas 1n.st1tuc10nes, (Militares & Civiles) # Ministros (Militares) | % del Total
con una o dos excepciones, nunca N
lograron el éxito en expandir los Argentina 21 0 0
alcances de los estados, o incluso Bolivia 22 6 o7
consolidar los territorios que Brasil 58* 50 90
ellos poseian. De este modo, si Chile 22 6 27
ellos pocas veces han empleado Colombia 21 7 33
sus capacidades ofensivas en Ecuador 22 22 100
funciones de proyeccion del El Salvador 21 21 100
poder y obtencion de territorios, Guatemala 21 21 100
tampoco se han preparado para Honduras 21 15 71
desempeiarse en roles defensi- México 21 21 100
vos. Los paises latinoamericanos Nicaragua 22 6 27
han combatido en pocas guerras Paraguay 21 1 52
interestatales y la region ha Peru 21 19 %0
sido y seguira siendo una de las Uruguay 21 2 9.5
mas pacificas en el mundo, con biu 2l &l 2l 95

FF.AA. que nunca han necesitado
ser efectivos elementos de disua-
sion ante una invasion.

Ante la ausencia de guerra o de amenazas de ella, la
demanda por potentes fuerzas de combate ha sido poca,
pero menos aun lo ha sido en relacion a la necesidad
de acabados conocimientos en asuntos de defensa por
parte de los civiles. En un extenso estudio acerca de
las guerras y los Estados - Nacion latinoamericanos,
Miguel Centeno halla que la élite civil, los oficiales de
las FF.AA., la poblacion y los medios de comunicacion,
en gran medida rechazan la idea de una guerra interestatal
como una opcion viable de solucion para los problemas
politicos."”

Los politicos raramente ocupan la retérica de la guerra
en sus expresiones y normalmente temen mas a los
movimientos internos de las masas, que a la invasion
por parte de paises extranjeros. Los lideres nacionales
no consideran que la guerra proporcione un beneficio
racional, por lo que no la incluyen como parte de su forma
de ser. La sociedad, cotidianamente rechaza la guerra o la
preparacion para la guerra como una opcion. Dos tercios
de los encuestados durante 1998 estuvieron en contra de
las ventas de armas norteamericanas a Latinoamérica, por
temor a la carrera armamentista que estas compras podria
generar'®. Centeno sostiene, “Los estados y la poblacion
latinoamericana no parecen haber forjado el historico
apetito institucional o politico de contar con una locura
organizacional para la guerra moderna™".

Como lo ha demostrado, Latinoamérica posee una
actitud temerosa respecto de entablar una guerra. Soélo
seis guerras se han entablado durante los ultimos 100
afios, de las cuales solo tres desde 1935.%° En términos
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de nimero de guerras entabladas durante el siglo XX,
Latinoamérica se encuentra detras de Europa, Asia y el
Medio Oriente—so6lo Africa tuvo menos guerras. Las
disputas fronterizas han sido abundantes, pero segun
Centeno, solo un 5% de éstas han derivado en una guerra
a gran escala, comparadas con un total de 65% en Europa.
David Mare indica que la historia latinoamericana esta
llena de disputas militares interestatales, en las que se
desafio con, exhibi6 o se empled fuerzas militar sin resul-
tar en una guerra, llegando a sumar centenares.”’ Aln, de
las 237 disputas militares interestatales en Sudamérica
y América Central durante el Gltimo siglo, s6lo un 2,5%
han derivado en combates a gran escala.

Los porcentajes reflejan tanto una carencia de volun-
tad, como de habilidad para entablar guerras externas.?
Las FF.AA. latinoamericanas no estan entrenadas ni
equipadas para combatir en batallas internacionales de
larga duracion, por lo tanto, cuando deben enfrentar el
enemigo, buscan rapidos éxitos, en lugar de victorias
decisivas.

En enero de 1995, ante la evidencia de un conflicto
inminente entre su pais y Peru, el Presidente de Ecua-
dor, Duran-Ballen Cordovez, llamo la atencidon a los
estados garantes tres dias antes del comienzo de las
hostilidades. Tres semanas después, los estados garan-
tes habian logrado asegurar un cese del fuego, y 11 dias
después se puso fin a la corta guerra con la Declaracion
de Montevideo. Moénica Herz y Jodo Pontes Nogueira
comentaron que “Sin duda, el temor de una escalada
general del conflicto contribuyo a limitar el grado de
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violencia, como también a los esfuerzos de poner fin a
la guerra rapidamente.”*

Si, han existido muchas y prolongadas guerras inter-
nas entre los Ejércitos y las guerrillas, asi como guerras
civiles entre facciones politicas y sus milicias, pero las
demandas de recursos, logisticas y organizacionales,
no pueden competir con aquéllas que se requieren para
enfrentar conflictos interestatales. Con la excepcion
del Sendero Luminoso en Pert y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), la mayoria de
las organizaciones guerrilleras en Sudamérica han sido
derrotadas con relativa facilidad, sin llegar a poner a
prueba la capacidad de combatir de las FF.AA. En
Peru, fueron los minuciosos esfuerzos de la inteligencia

La defensa es un bien publico
raramente consumido por la gente, a
diferencia de la electricidad, transporte,
comunicaciones, alcantarillados,
sistemas escolares y clinicas, cuya
necesidad es diaria y lo normal es
que no pase una semana en la que el
ciudadano latinoamericano promedio,
no deje recibirlos. Pero la defensa se
mantiene a la espera; casi nunca es
empleada, y raras veces es visible.

policiaca, y no las victorias decisivas en el campo de
batalla por parte de las FF.AA., los que al fin derrotaron
a Sendero Luminoso.

Centeno sostiene que las FF.AA. de Latinoamérica
buscaban ejecutar misiones de caracter interno, porque
podian lidiar eficazmente con ellas. En la construccion
de su arquitectura defensiva de la Guerra Fria, los EE.UU.
sabia que nunca podria contar con la contribucién de
las FF.AA. de Latinoamérica para la defensa mutua
del Hemisferio, porque, con justificacion, pensaba que
ellas eran incapaces de ofrecer apoyo en las guerras
internacionales de gran escala. Por lo tanto, los EE.UU.
relegaron a los estados latinoamericanos a nivel de
capacidad para acciones policiacas internas y oriento sus
programas de apoyo y ventas militares con una mirada
de éste caracter.

Cuando los paises latinoamericanos ocasionalmente
entablan una guerra, sus capacidades, sin mencionar su
voluntad de combatir, son agotadas rapidamente, como
quedara en evidencia en la derrota de Argentina por parte
de Gran Bretafia en la Guerra de las Malvinas, en 1982
y lo breve del conflicto entre Pert y Ecuador en 1995.
Las lecciones aprendidas de estos cortos y poco exitosos
enfrentamientos son muy distintas de aquéllas que se
obtienen en el Hemisferio Norte, en donde los civiles y
expertos de defensa revisan exhaustivamente sus desem-
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pefios anteriores, viendo como las tacticas, estrategias,
equipamiento y hombres fueron combinados para, ya
sea ganar o perder y asi prepararse en mejor forma para
la préxima guerra.

En el Sur, los gobiernos y FF.AA. normalmente
disenan una planificacion para evitar la proxima guerra.
Argentina, rapidamente se dio cuenta de lo completa-
mente mal preparada que estaba para un enfrentamiento
armado en contra de un poder mundial de primer orden.
La leccion aprendida no fue la de desarrollar un sistema
de combate mas grande y sofisticado sino, “limitarse a
esfuerzos en el ambito diplomatico”.

Las FF.AA. de Argentina han sido reducidas a una
pequefia parte de lo que eran anteriormente. Posee
menos personal en armas, menos instalaciones, menos
armamento y menos tiempo para el entrenamiento. Mien-
tras tanto, los esfuerzos diplomaticos de Argentina han
resuelto un sinnumero de disputas con Gran Bretafia y con
sus vecinos Brasil y Chile. La diplomacia ha reducido
las tensiones a tal punto, que un conflicto armado entre
estos estados es un acontecimiento casi impensable, lo
que a su vez, hizo innecesario el equipar a las FF.AA.
de manera tal que les permita librar eficazmente una
guerra interestatal, reduciéndose la necesidad de civiles
preocupados en la preparacion de la defensa.

Argentina no se encuentra sola en el deseo de evitar
la priorizacion de la preparacion militar para la guerra.
Como region, el presupuesto militar de Latinoamérica
es menor que en cualquiera otra region en el mundo. El
promedio de gastos militares en Latinoamérica, como un
porcentaje del producto interno bruto, es menor que en
Europa, Asia, Africa y Norteamérica. Sus gastos milita-
res, como porcentaje de los gastos del gobierno central,
son significativamente menores en comparacion con
cualquiera otra region. Pocos politicos dedican tiempo,
recursos y el poder politico necesarios para que sus
FF.AA. se transformen en eficaces fuerzas de combate.

Lo que los politicos y militares han estado haciendo
con gran entusiasmo, es establecer acuerdos de coope-
racion y seguridad, que hacen mas remota la necesidad
o el riesgo de un enfrentamiento armado entre vecinos.
Puede parecer rutinario para los asuntos de la defensa el
ver el sinnumero de esfuerzos, por parte de los estados
del Cono Sur, que se realizan en busca de un sistema de
cooperacion para la seguridad regional. Una impresio-
nante cantidad de actividades relacionadas a la defensa,
que van desde visitas reciprocas, hasta entrenamiento y
simulaciones conjuntas, se han llevado a cabo. Pero el
motivo principal, detras de estos esfuerzos, no es el de
establecer una mejor defensas en contra de un enemigo
desconocido o indefinido, sino que el de incrementar la
conflanza mutua y transparencia, para evitar la tentacion
de ir auna guerra y la necesidad de preocuparse acerca de
los asuntos de la defensa®, y esto significa que los civiles
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encargados de la supervigilancia pueden dedicar menos
atencion a la preparacion de la defensa.

Cuanto mas relajado se encuentre el ambiente de
seguridad, se reducird la necesidad de mantener un
adecuado grado de preparacion y alistamiento de las
fuerzas en la mayor parte de Sudamérica y Centroamé-
rica, sin mencionar la necesidad de aumentar su tamafio
y sofisticacion, especialmente en el contexto de grandes
problemas econdmicos y sociales, y con gobiernos
lidiando para dar abasto ante tantas otras presiones
mas urgentes. Al no existir un ambiente de permanente
amenaza a la seguridad, que justifique la inversion de
recursos, tiempo y talento necesarios para crear una
fuerza militar sofisticada, los desafios del aumento de
la pobreza, desempleo, servicios de bienestar publico
en decadencia, etcétera, se constituyen en un ambiente
economico y social mas inmediato y amenazador, que
clama por atraer la atencién gubernamental. La defensa
no puede competir con este tipo de desafios, y la verdad

es que nunca lo ha podido hacer.

El Racional Desincentivo Para
Aprender Asuntos de Defensa

La defensa es un bien publico raramente consumido
por la gente, a diferencia de la electricidad, transporte,
comunicaciones, alcantarillados, sistemas escolares y
clinicas, cuya necesidad es diaria y lo normal es que no
pase una semana en la que el ciudadano latinoamericano
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promedio, no deje recibirlos. Pero la defensa se mantiene
a la espera; casi nunca es empleada, y raras veces es
visible. Si se trata de un estado que invariablemente
posee una infraestructura de caminos, redes telefonicas,
redes eléctricas y ferrocarriles en malas condiciones, a
los civiles no les importa, ya que los asuntos de defensa
no inciden directamente en su vida; por lo tanto, es dificil
para los politicos promover los gastos en defensa como
una prioridad politica.

Si las amenazas de caracter militar a la seguridad
nacional fueran mas cotidianas, visibles e inminentes,
y si la necesidad de desplegar fuerzas militares fuera
mas aparente, seria mas facil; pero este no es el caso.
Es claro que existen varias amenazas a la seguridad
(el narcotrafico, terrorismo, contrabando y otras acti-
vidades criminales, asi como la inmigracion ilegal),
pero ellas no siempre dan origen a una respuesta
militar a gran escala. En este ambiente de seguridad,
que no tiene nada de nuevo, la policia, fuerzas de
seguridad interna, autoridades de inmigracion y uni-
dades de inteligencia se encuentran en las primeras
lineas, mientras que las FF.AA. ocupan posiciones
de retaguardia, en espera del llamado ocasional para
apoyar a estas otras fuerzas. Aun cuando éstas se ven
involucradas, lo hacen en forma limitada, ya sea para
proporcionar apoyo logistico, observacion aérea, o
para realizar operaciones de barrido contra el crimen,
en un barrio afectado por las drogas. Estas no son los

59

3/22/2005 7:20:35 AM



berlin.indd 60

tipos de misiones que van a poner a prueba la bravura
de las FF.AA.

Por supuesto que atin en la ausencia de una amenaza, la
defensa puede ser relevante al proporcionar importantes
bienes particulares a sus conciudadanos. En los EE.UU.
estos bienes son aquellos empleos que literalmente
millones de estadounidenses —y a menudo comunidades
enteras— reciben para su sustento como consecuencia de
los gastos de defensa. Las bases militares y fabricas de
municiones, que emplean civiles, se extienden a través
de todo el pais, motivando a los legisladores a que se
interesen y adquieran mas conocimiento acerca de los
asuntos, adquisiciones, y del presupuesto de defensa (y su
crecimiento). Congresistas claves y sus bien entrenados
asesores, ocupan posiciones en los Comités de las FF.AA.,
desde donde ejercen una considerable influencia.

Como contraste, en Latinoamérica las instalaciones
militares y la industria de defensa proporcionan pocos
empleos a los civiles, normalmente concentrados en areas
especificas, y la defensa no constituye una oportunidad
para obtener dividendos politicos, ya que s6lo unos pocos
legisladores obtienen ganancias politicas al atraer fondos
de defensa. Sihay poco que ganar en términos de lograr
beneficios y recursos a sus respectivos distritos, los legis-
ladores atn contarian con un incentivo para deliberar
en relacion a la politica de defensa, como miembros de
sus respectivos partidos politicos, aunque raramente los
partidos politicos en Latinoamérica incluyen a los asuntos
de defensa en sus programas de gobierno, como tampoco
hacen que la defensa se constituya en una prioridad,
durante y después de las campafias.”’

En los Congresos de Latinoamérica, las comisiones de
defensa (donde existen) estan mal equipadas para ejercer
la autoridad y fiscalizar.®® Solo diez paises latinoame-
ricanos tienen comités dedicados exclusivamente a la
defensa, mientras que el resto posee comités con juris-
dicciones superpuestas. En Brasil, Colombia, Ecuador,
Pera y Paraguay, la defensa comparte la agenda con los
asuntos exteriores, orden publico, desarrollo o las ope-
raciones gubernamentales en general, lo cual significa
que la atencion concentrada en la defensa y las FF.AA.
se ve aminorada®. Los congresistas que integran estas
comisiones raramente ocupan sus posiciones por mucho
tiempo y por lo tanto no alcanzan a obtener la experiencia
y pericia necesarias. El ambito de las tareas asociadas
con las FF.AA. y la defensa que tienen estas comisiones
de defensa son limitadas.

Al examinar el trabajo realizado por los comités de
defensa de 13 paises en los ultimos afios, se observa
que lidian principalmente con la autorizacion para el
despliegue de tropas en el exterior, entrada de tropas
extranjeras en el territorio nacional, reglamentos acerca
de ascensos y retiros, pensiones y beneficios de segu-
ridad social para los oficiales y sus familias, asuntos
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juridicos, incluyendo las jurisdicciones de las cortes
militares y actos de condecoracion o simbolicos, inclu-
yendo la entrega de medallas, honores, etcétera.’® Estas
son las funciones que se acercan a aquellas asignadas por
las constituciones nacionales para el poder legislativo,
en forma general. En otras palabras, las comisiones
de defensa no han establecido el detalle de sus propias
agendas de defensa.

Dejar reflejado lo que no hacen estas comisiones de
manera regular es ilustrativo. No estan revisando la por-
cion que le corresponde a la defensa de los respectivos
presupuestos, y tienen buenas razones por no hacerlo: no
tienen el acceso a los mismos, ya que los congresistas no
tienen acceso a los detalles de la glosa del libro mayor
de defensa.

En la mayoria de las sociedades latinoamericanas,
los asuntos de seguridad nacional se anteponen al
derecho del Congreso de revisar, analizar, y menos
cambiar la asignacion de fondos para la defensa. Ni
las comisiones de defensa ni las de hacienda y eco-
nomia, poseen las atribuciones reales para reabrir,
examinar o realizar enmiendas al cerrado presupuesto
de defensa. No hay ninguna revision de los items
en forma separada ni margenes disponibles, y por
lo tanto, ninguna capacidad verdadera para asignar
ni reasignar los recursos a las cuentas de defensa, lo
que implica la inhabilidad de los comités para llevar
a cabo otra funcion vital: la fiscalizacion.

Las comisiones de defensa no se encuentran ejerciendo
la fiscalizacion a las operaciones de defensa desde una
posicion informada, salvo aquellas concernientes a las
decisiones respecto de las salidas y entradas de tropas.
De vez en cuando, entregan sus opiniones acerca de la
produccion y adquisicion de material para la defensa,
asi como en asunto juridico — militares. Sin la infor-
macion necesaria de los gastos, el Congreso no puede
hacer responsable a las FF.AA. por la mala asignacion
de fondos, gastos innecesarios o fraude. Las comisiones
no tienen auditores para examinar las cuentas militares y
en el mejor de los casos, las comisiones pueden llamar
al Ministro de Defensa para atestiguar. Si es que existe
algtin esfuerzo, por muy limitado que este sea, de ejercer
fiscalizacion sobre el presupuesto, aparentemente sera
controlado por las mismas FF.AA..

Ademas de la informacion, otro aspecto central para
la fiscalizacion esta constituido por la experiencia, y a
diferencia de lo que sucede en los campos de la medicina,
educacion o salud, pocos paises latinoamericanos cuentan
con una comunidad de expertos que pueden aportar al
debate o cooperar al personal asesor de las comisiones.
El mundo académico militar y sus instalaciones consti-
tuyen el lugar para las discusiones relacionadas con la
defensa, y no un centro de estudios o una universidad
civil, ademas de existir pocos canales de comunicacion
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que se encuentren institucionalizados en forma continua
o0 puertas giratorias que permitan enlazar a los comités
con entidades de defensa externa que ayuden a tomar
decisiones mas informadas.’!

En resumen, el sector publico no presta atenciéon a
los asuntos de la defensa, a menos que exista una clara
amenaza externa que justifique una respuesta militar
organizada. Puesto que tales amenazas raramente se
materializan en Centro o Sudamérica, los politicos
relacionados a las tareas legislativas no pueden estable-
cer prioridades en defensa porque al hacerlo no serviria
a ningun proposito electoral; la defensa, a diferencia
de docenas de otros asuntos por los cuales se reciben
presiones, no proporcionara beneficios tangibles.

Por la misma razon, las estructuras de los partidos
politicos no le dan importancia a las posiciones mas
importantes relacionadas con la defensa y aquéllos que
ocupan posiciones en el poder ejecutivo del gobierno,
no le dan prioridad a los asuntos de defensa. Todos
ello resulta en una situaciéon predecible, en la cual
los civiles, dentro y fuera del gobierno, no tienen la
experiencia y conocimientos necesarios para ejercer
liderazgo en el area de defensa, aunque son los civiles
quienes deben ejercer la autoridad politica sobre las
FF.AA.y prestar atencion a los asuntos civico — milita-
res. (Como pueden hacer esto sin dominar lo relativo
a la defensa? El hecho es que lo han estado haciendo
por muchos afios.
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El Control Civil y la no
Especializacion en Defensa

Que el control civil en Latinoamérica dependa, en
alguna medida, de la destreza que los civiles lleguen
a tener en los asuntos de defensa, es poco probable.
Durante las ultimas dos décadas, mientras que el equili-
brio de competencias claramente favorece a los militares,
el equilibrio de poder ha cambiado en favor de los civiles.
Con algunas excepciones, los civiles han ganado la ven-
taja sobre las FF.AA., a pesar de la considerable brecha,
visiblemente atin no cubierta, de conocimientos relacio-
nados a la defensa. El equilibrio de poder ha cambiado
decisivamente a favor de los gobiernos democraticos en
Argentina, Uruguay, Brasil, Bolivia, Pert, Honduras,
Nicaragua y El Salvador.

En menor grado, pero atn visible, existe una tendencia
a favor de civiles en Chile y Guatemala. Atn en Colom-
bia, donde contintia desarrollandose una brutal guerra
civil, no podria hablarse de un gobierno civil perdiendo
el control sobre las FF.AA. Solo en Ecuador, Paraguay y
Venezuela, los esfuerzos de disminuir el poder politico de
las FF.AA. han mostrado considerables deficiencias. En
términos generales, las FF.AA. latinoamericanas tienen
menor influencia politica en los sistemas democraticos
que aquella que tuvieron en el pasado y tanto los golpes
de estado, como las amenazas de tales acciones, ademas
de otras provocaciones que los militares normalmente
ejercian sobre sus fiscalizadores civiles en el pasado, son
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regularmente evitadas. Enun sentido legal y practico, la
mayoria de las FF.AA. se mantienen subordinadas a las
autoridades civiles, los presidentes ejercen el mando legal
sobre sus fuerzas y los militares honran este mando.

Durante las ultimas dos décadas, algunos de los éxitos
a través de Latinoamérica incluyen:

* El establecimiento o restableciendo de ministerios
de defensa, la mayoria de los cuales estan incluidos en
la cadena de mando.

 Lasignificativa reduccion de las FF.AA., en términos
del ntimero de fuerzas y presupuestos de defensa.

» Lapérdida de prerrogativas a las FF.AA., que inclu-
yen la disminucion de las jurisdicciones de las cortes
militares, la pérdida de posiciones en el gabinete del
presidente y otras en la linea de mando del gobierno, asi
como la pérdida del control de la policia y las fuerzas de
seguridad internas.

» La pérdida del apoyo civil clandestino a las FF.AA.
(especialmente en los circulos de derecha y de empre-
sarios) y, por lo tanto, su influencia pretoriana fuera del
estado.

* Mayor autonomia civil en la formulacion de las
politicas nacionales y, concomitantemente, virtual-
mente ninguna ingerencia militar, con la excepcion de
Venezuela.

 La practica de la “no intervencion” por parte de las
FF.AA. en la seleccion y eleccion de civiles en posicio-
nes de caracter politicas (con la excepcion de Ecuador
y Venezuela).

* Purgas generales de los altos mandos, por orden del
Presidente (en Argentina, Guatemala y Honduras) y la
aceptacion de las FF.AA. a estos actos.

» Las misiones asignadas a las FF.AA. (internas y
externas) son llevadas a cabo por orden de las autoridades
civiles, y no en forma autéonoma.

A pesar de estas mejoras, la region parece estar a aflos
luz del control civil democraticamente institucionalizado,
por cuanto este conlleva una fiscalizacion ejercida por
civiles con amplios conocimientos en asuntos de defensa
y en instituciones de defensa que funcionan sin contra-
tiempos. La desconexion entre estas expectativas y la
realidad practica es formidable. Considérese el ejemplo
de Centroamérica, region emblematica de mucho de lo
que ha sucedido en Latinoamérica. Mark Ruhl retrata
correctamente la situacion, haciendo ver como, al contra-
rio de las expectativas, los “lideres electos democratica-
mente en Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua,
en gran medida han subordinado las FF.AA. al control
civil y reprimido su influencia politica.”*

La evidencia de esta tendencia es clara; las FF.AA. han
aceptado “significativas reducciones en sus presupuestos
y estructuras”, perdieron el control de las fuerzas poli-
ciacas, se mantuvieron expectantes mientras sus cortes
perdieron la jurisdiccion sobre los casos de derechos
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humanos, han aceptado, a pesar de su incomodidad,
los repentinos y radicales cambios en el personal, y en
general han sido obedientes a las 6rdenes del ejecutivo,
absteniéndose de interferir en la formulacion de politicas
gubernamentales®®.

Las FF.AA. se encuentran funcionando dentro de los
limites legales y las leyes han sido fortalecidas para
clarificar las prerrogativas del Presidente y las de sus
ministerios de defensa. No obstante, en todos los casos,
las FF.AA. disfrutan de una autonomia sobre los asuntos
institucionales y de defensa que los civiles no tocaran.
Ya sea un pais como El Salvador, el cual indiscutible-
mente ha hecho los mayores progresos hacia el control
civil, o Guatemala, que se ha quedado un poco atras, la
tendencia es la misma: cuando se trata del planeamiento,
funcionamiento, presupuestos, adiestramiento, doctrina
o educacion en los asuntos de defensa, no hay presencia
civil.

En El Salvador, donde alguna vez las FF.AA. fueron
tan dominantes, “hoy en dia aceptan el control civil™*,
aunque el Ministerio de Defensa esta completamente
inundado con personal militar de arriba a abajo. Las
FF.AA. controlan todos los aspectos de la defensa, desde
el planeamiento, presupuestos, funcionamiento, hasta
la recoleccion de inteligencia. Ademas, las comisiones
legislativas de defensa, carentes de toda la pericia e
interés en defensa, fallan en el monitoreo del empleo de
recursos por parte de las FF.AA. Tan pronto como los
presidentes de El Salvador y los demas de Centroamérica,
exitosamente restablecieron el orden civico — militar,
perdieron el interés en cualquier otra discusion acerca
de las reformas a las FF.AA., dirigidas por ellos mismos
o0 por sus ministros de defensa.

Para abreviar, en Centroamérica, donde existe una
absoluta carencia de compromiso por adentrarse en los
asuntos de la defensa, influencia y experticia por parte del
mundo civil, la subordinacion militar al control civil ha
sido lograda en gran medida. Es notable que no se perciba
ninguna tendencia por parte de civiles a involucrarse con
mayor intensidad en asuntos de defensa; ni siquiera una
insinuacion de interés civil en el tema. El resultado, por
lo menos para El Salvador (y en Honduras), es la mayor
autonomia institucional para las FF.AA. dentro del marco
de lo que Ruhl caracteriza como “cercano al control civil
democratico™.

(Entonces, cudl es la dificultad? Si la reaccion normal
a estas tendencias es positiva, ya que los gobiernos de
Centroamérica, como la mayoria de los gobiernos lati-
noamericanos, han logrado una semblanza de control
civil. No obstante, para cumplir e institucionalizar la
tarea, ellos deben superar el obstaculo del conocimiento
en materias de defensa, y deben fortalecer sus ministerios
y comisiones legislativas con personal asesor civil con
conocimientos y especializacion en el area de la defensa.
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El Secretario de Defensa de los EE.UU. Donald H. Rumsfeld saluda al Ministro de Defensa de Argentina José Horacio

Juanarena en noviembre de 2002.

Este es el punto en el que hay que distanciarse del cono-
cimiento convencional y decir, “Lo que vemos es casi tan
bueno como lo que vamos a obtener”. Debiésemos dejar
de lado a los “deben” y a los “tienen que”, e invertir mas
tiempo tratando de construir definiciones y analisis que
estén mas de acuerdo con las realidades latinoamericanas,
y no con la norteamericana o europea.

Los requerimientos para lograr el control civil en un
ambiente de seguridad donde la amenaza de guerra es
remota, las demandas por una fuerza militar de gran
valor son bajas y los beneficios materiales para la socie-
dad de una mayor estructura de defensa son escasos,
debiesen ser distintos a aquellos en donde las amenazas,
demandas y beneficios son mucho mayores. Es decir,
los gobiernos civiles necesitan ministros que puedan
administrar los asuntos de las FF.AA. y no aquellos de
defensa. Necesitan especialistas que puedan interactuar
con los miembros de las FF.AA. en los niveles politicos
y personales, en lugar de los de caracter técnico. Menor
aun es la necesidad de cuantiosas inversiones para la
formacion de expertos en los asuntos de defensa, cuando
los temas cruciales tienen poca relacion con la prepara-
cion para la guerra o para el alistamiento de la defensa
y mas que ver con las FF.AA. como una institucion
corporativa con intereses propios. La gestion civil de los
asuntos militares necesita ser separada de la gestion civil
de los asuntos de defensa; una vez hecha esta separacion,
podemos formular una definicion de control civil menos
exigente pero empiricamente mas realista.

Military Review e Marzo-Abril 2005

El Control Politico Civil

Si bien los civiles sienten renuencia a tratar el tema
de la defensa, atin tienen la obligacion de administrar
las FF.AA., y constituyendo ellas el poder coercitivo
de estado, también son una corporacion con intereses
y necesidades propias que merecen atencion. A través
del tiempo, los lideres civiles han gestionado las
FF.AA. mediante el “control politico civil”, medida de
bajo costo para lograr una relativa tranquilidad en los
asuntos civico — militares sin necesidad de invertir en
un extenso fortalecimiento institucional, adquisicion
de conocimientos, fiscalizacion legislativa y grandes
presupuestos, lo que ha constituido, por mucho tiempo,
el Modus Operandi de la mayoria de los Presidentes y
Ministros de Defensa de Latinoamérica.

Debe hacerse una distincion entre el “control politico
civil” y las clasicas nociones de “control civil”, sin
importar que estas sean objetivas, subjetivas (modelo de
penetracion), democraticas o recientes reinvenciones de
estos términos. El concepto tiene varias dimensiones.
Por ejemplo, es una medida para evitar un comporta-
miento indeseable de las FF.AA., ya sea por intensas
presiones, provocaciones, amenazas de golpe de estado,
o un golpe de estado de hecho. Por supuesto que el
solo hecho de evitar los golpes de estado no solidifica
la relacion jerarquica entre los lideres civiles y sus
FF.AA., pero en una region histéricamente afectada
por golpes de estado, se trata de un importante logro
en si mismo.
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Ademas, el control politico civil es personal. A dife-
rencia del concepto de Huntington acerca del control
civil subjetivo, el control civil no significa que la masa
de las FF.AA. se encuentre estatizada desde un punto
de vista de la sociedad civil o de un partido politico. A
diferencia de los modelos de penetracion, practicados
en los estados comunistas, el modelo de control civil no
realiza ningun esfuerzo para adoctrinar a los oficiales y
los soldados comunes y corrientes respecto de una filoso-
fia politica, ni busca que los soldados acepten e interiori-
cen totalmente el principio del control civil democratico.
El concepto, mas bien sugiere un modesto esfuerzo por
asegurar la conformidad con las politicas, mas que nada

Las FF.AA. se encuentran funcionando
dentro de los limites legales y las leyes
han sido fortalecidas para clarificar las
prerrogativas del Presidente y las de sus
ministerios de defensa. No obstante,

en todos los casos, las FF.AA. disfrutan
de una autonomia sobre los asuntos
institucionales y de defensa que los
civiles no tocaran.

en los niveles de mayor jerarquia de las FF.AA. Oficiales
claves son seleccionados para ser predispuestos a seguir
la linea y preferencias de los politicos en el poder, siendo
ellos los oficiales que mejor pueden “vender” las posicio-
nes politicas a sus subalternos o suavizar las discrepan-
cias que estas generen. Los presidentes ascienden a los
oficiales que le son conocidos, aquéllos con los cuales
han establecido relaciones mediante vinculos partidarios
o familiares o los que supone le seran leales. Por tlltimo,
trataran de efectuar purgas en los niveles mas altos de la
oficialidad, anticipandose a aquellos que podrian causar
problemas. Al hacerlo, podria ser necesario ignorar las
reglas de antigiiedad para hallar oficiales que demuestran
mayor complacencia, obligando a aquéllos de mayor
jerarquia al retiro.

Aun en Argentina, pais que, en relacion al resto, se
presume como el mas cercano al control civil institu-
cionalizado, la dimension personal sigue siendo crucial.
Poco después de asumir su cargo, el Presidente Nestor
Kirchner realiz6 un drastico cambio, al despedir a casi la
mitad de los oficiales de alto mando de las FF.AA., que
suponia demasiado leales al Presidente Carlos Menem,
que poseian dudosos antecedentes en relacion al tema de
derechos humanos o que pudiesen haber interferido en
las investigaciones de abusos a los derechos humanos.
El primero fue el General Ricardo Brinzoni, que habia
expresado opiniones en contra de la politica oficial. Kir-
chner selecciond en reemplazo del General Brinzoni, al
numero 20 en la jerarquia del Ejército, General Roberto
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Bendini, por ser alguien a quien conocia y le tenia con-
fianza.*® Los nuevos retirados salieron sin objecion.

Los Presidentes nombran ministros aptos en el
manejo de las FF.AA., que normalmente llegan en sus
posiciones sin experiencia ni educacion en asuntos de
defensa. Sin ser especialistas en defensa, poseen la
destreza politica que les permite evitar que las FF.AA.
aparezcan en la primera plana de los periddicos, sua-
vizar las asperezas, “apagar incendios”, calmar los
animos, garantizar apoyo, reinterpretar positivamente
los mensajes politicos, etcétera. Esto no implica un
consentimiento hacia las FF.AA., sino que la voluntad
implicita de transmitir sus inquietudes a través de la
cadena de mando.

Los habiles civiles que manejan a las FF.AA., son
aquellos que estan dispuestos a representar los intereses
de éstas al gobierno y, al mismo tiempo, transmitir los
intereses y ordenes gubernamentales a las FF.AA., de
forma diplomatica pero firme, lo cual cobra especial
importancia cuando las prioridades de la politica del
gobierno divergen de aquellas de las FF.AA. Los
gobiernos deben ser capaces de tomar decisiones que
no son populares para las FF.AA., manteniendo la con-
formidad de las mismas, siendo poco probable que estos
obtengan la cooperacion de las FF.AA. por la via de dar
prueba de su capacidad en los asuntos de defensa, sino
que mas bien recordandole a las FF.AA. que ellos y sus
administraciones son los que dictan las politicas, siendo
el mandato constitucional de las FF.AA. el subordinarse
a cumplir con ellas. Por lo tanto, la autoridad civil y
el respeto de las FF.AA. a esa autoridad, no tienen sus
raices en los conocimientos que los civiles tengan de
la defensa.

Los Presidentes y sus Ministros de Defensa civiles
tratan de evitar, frenar o canalizar y darle a las protestas
militares un caracter mas rutinario, a fin de prevale-
cer en estas dificiles circunstancias. Al no lograrlo,
simplemente se invita a futuras protestas y se corre el
riesgo de debilitar la esfera de influencia del gobierno,
lo que no quiere decir que las FF.AA. nunca expresen
su disconformidad, cosa que cuando ocurre, se hace en
forma privada y dentro de los canales oficiales.

Las FF.AA. evitan el tema de la discusion publica con
los civiles y se mantienen al margen de las abiertas pro-
vocaciones y amenazas, conforme a las reglas del juego
civico—militar. Al actuar bajo estos procedimientos, las
FF.AA. ayudan a solidificar el “control politico civil”,
sin descartar el derecho de ejercer influencia, que podria
tomar la forma de asesoria y recomendacion.

En el ambito de las esferas de influencia, el control
politico civil se ajusta al principio de “vivir y dejar
vivir”. Los lideres civiles no interfieren en los principa-
les intereses de las FF.AA., si éstas observan las mismas
reglas acerca de los principales intereses del gobierno.
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En esencia, las FF.AA. buscan administrarse por si
solas, siendo aun mas importante, el hacerlo respecto
de la planificacion, preparacion, y programacion de la
defensa, en una modalidad que distingue el modelo lati-
noamericano del norteamericano, en el cual el Secretario
de Defensa y su extenso grupo asesor, principalmente
conformado por civiles, son los que estan encargados
de la politica y estrategia de defensa.

En Latinoamérica, las cuestiones relativas a la
estrategia de defensa y a la tactica, ademas del entre-
namiento, la estructura y el despliegue de la fuerza, han
sido decisiones completamente delegadas a las FF.AA.,
manteniéndose en los limites de su propia influencia y
dejando que los civiles establezcan las politicas fuera del
ambito de la defensa. Las FF.AA. tampoco expresan sus
opiniones acerca de la seleccion de los lideres politicos
o las designaciones en el gabinete.

Si esto suena a control civil objetivo, pues no lo es
tanto. Ciertamente que Huntington sostiene que debe
existir una clara division de labores entre lo que le
corresponde a las FF.AA. y a los civiles, pero también
agrega que la subordinacion de las FF.AA. depende de
su profesionalismo, no siendo este el caso. Los niveles
de profesionalismo pueden variar considerablemente
entre aquellas fuerzas que claramente se adhieren al
control politico civil; mas atn, el control civil objetivo
asume que, como una consecuencia de una mayor
profesionalizacion, las FF.AA. tendran un caracter de
apoliticas. El punto clave del “control politico civil” es
la politica; las FF.AA. y sus fiscalizadores civiles son
actores politicos.

Las FF.AA. constituyen el arma coercitiva del estado
y conforman un grupo de interés corporativo, politica-
mente orientado, que busca beneficios para si mismo.
Sus fiscalizadores civiles son politicos, porque buscan
influir en el comportamiento militar a fin de orientarlo
hacia la subordinacion, persuadiendo a los militares a
mantener un comportamiento, que bajo circunstancias
diferentes no seria de su agrado. Simplemente el ocupar
una posicion formal de autoridad no es suficiente; debe
existir una interaccion semanal o diaria con los mili-
tares que ocupan posiciones de mando, manejandose
con equilibrio entre la firmeza y la flexibilidad, pero
siempre en el interior de los circulos de poder, ya que
las relaciones civico — militares no tienen un caracter
politico, como aquel que se produce al existir un polé-
mico intercambio de ideas con la oposicion en el ambito
de la opinion publica. A fin de cuentas, es vital para los
actores militares subordinados el abstenerse de emitir
sus opiniones politicas.

Mientras los civiles interactian, no intervienen, y el
gobierno se mantiene fuera de la esfera de influencia de
las FF.AA. en los asuntos de defensa, principalmente
debido a su carencia de conocimientos y personal asesor.
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Virtualmente, en casi todos los gobiernos, poderes legis-
lativos y ministerios de defensa latinoamericanos, existe
una abrumadora sensacion relativa a que las FF.AA.
tienen el cuasi monopolio de los conocimientos en
defensa y que los civiles nunca superaran efectivamente
su propio déficit de conocimientos. Este déficit marca la
diferencia entre la situacion de Latinoamérica y la norte-
americana, en donde los Secretarios de Defensa civiles
y especialmente su personal asesor, son bien versados
en asuntos de defensa y rutinariamente se involucran en
los asuntos de las FF.AA.

Segun estudios recientes, la “intromision” civil no
solo ha sido histérica y comun en los paises desarro-
llados, ademas ha sido util —incluso esencial— para
el adecuado manejo de la defensa y la conduccion de
guerra.’’” La forma en que los civiles se involucran en los
detalles de la planificacion de defensa (relacionandose
con soldados en todos los niveles y monitoreando cui-
dadosamente sus acciones para evidenciar la evasion de
responsabilidades) ha mejorado, segun varios expertos
norteamericanos, el funcionamiento de los aparatos de
defensa en términos generales, pero la injerencia civil en
los asuntos esenciales de las FF.AA. latinoamericanas,
comunmente ha sido contraproducente. Sin haber esta-
blecido sus credenciales y credibilidad en los asuntos de
defensa, los civiles que han intervenido de esta forma
han obtenido la antipatia de las FF.AA. en lugar de su
complacencia.

Libros Blancos y “El Blanqueo
de Imagen”

Ciertamente que ejercer el control civil de las FF.AA.
en ausencia de conocimientos en el area de la defensa,
no constituye una férmula ideal. En un mundo ideal,
tener personal del poder ejecutivo y congresistas en
condiciones de participar informadamente y supervigi-
lar la planificacion y estructuracion de la estrategia de
defensa seria mas que deseable, pero Latinoamérica no
es el mundo ideal, y estas mejoras ni se han llevado a
cabo, ni se realizaran en el futuro inmediato. El panorama
historico, contextual y politico de la region impide tales
transformaciones y aquellas regiones que se encuentran,
desde una perspectiva geopolitica, lejos de los puntos de
friccion (tales como el Medio Oriente, el Oriente Cercano,
Asia del Norte y del Sur); que no estan sujetas a ninguna
amenaza excepto por aquella dada por si mismas; que
virtualmente no deben enfrentan algun riesgo de guerra
dentro de sus areas, al haber actuado en forma proactiva
para evitarlas, sobre la base del fortalecimiento de las
relaciones de cooperacion a través de esfuerzos diplo-
maticos; como tampoco pueden proporcionar apreciables
beneficios materiales a la sociedad a través del gastos
militar, no son las regiones que hayan o vayan a priorizar
los asuntos de la defensa.
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El motivo por el cual los civiles ven tan pocos bene-
ficios en obtener una mayor acreditacion en asuntos
relacionados con la defensa, es facil de entender. Atn
cuando los paises profesan su interés en los asuntos de
defensa, este interés posee una remarcada superficia-
lidad, sirviendo como ejemplo los Libros Blancos de
defensa de Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Pera
y Guatemala, que han sido publicados durante, mas o
menos, la Gltima década®®, los que constituyen ejerci-
cios que yo denomino de “ofuscacion transparente”.
Aparentemente, sus propdsitos son los de hacer visibles
los objetivos, capacidades y estrategias de defensa a
cada nacion hacia el resto de las naciones de la region,
e incluso mas alla; sin embargo, constituyen largos
tratados, repletos de generalizaciones que dicen poco de
las realidades de la defensa de un estado en particular.
La analogia seria una casa abandonada, recientemente
remodelada, a la cual se le ha instalado una nueva ven-
tana; cuando nos acercamos a mirar hacia el interior,
vemos un cuarto mal iluminado y con pocos muebles.
Hay pocas cosas adentro y lo que se encuentra alli es
de poco interés.

Los Libros Blancos hacen propaganda, al indicar que
son el producto de una amplia consulta, en la que ha
participado una variada gama de grupos de civiles y mili-
tares. El haber reunido a tantos para discutir la agenda de
los asuntos de la defensa es notable. De ninguna forma
se trata de documentos puramente militares, aunque es
imposible determinar quienes redactaron cada uno de
los contenidos de los informes, pero la superficialidad
de los documentos deja ver la falta de experticia que en
realidad existe en materias de defensa. A pesar de toda
la consulta, colaboracion y discusion, la mayoria de los
Libros Blancos no son mas que reflexiones superficia-
les y generalizaciones estériles. Virtualmente ninguna
informacion puede extraerse respecto del estado real
de los asuntos de defensa en estos paises. De hecho,
se puede llevar a cabo una facil transposicion de frases
completas del Libro Blanco de un pais hacia el de otro
pais, sin llegar a alterar, en lo fundamental, lo que se ha
querido decir.

Pero los Libros Blancos revelan exactamente lo que
podemos esperar de las naciones que se encuentran en una
region en que la defensa no constituye una prioridad. Asi,
se dice muy poco acerca de la guerra o de la preparacion,
estrategia y escenarios de la defensa. Algunos de los
temas que nos habria gustado ver el los Libros Blancos
son los objetivos, amenazas y estrategia nacionales.

Objetivos nacionales. Los objetivos nacionales vin-
culados al empleo de la fuerza militar. ;Qué objetivos
de la politica interior y exterior de la nacion consideran
el empleo de las fuerzas de defensa? (Bajo que con-
diciones?

Amenazas. /Cuales son las principales amenazas
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militares que enfrenta la naciéon? (Qué tan probable es
que estas amenazas se materialicen en el corto, mediano
o largo plazo?

Estrategia. Una vez identificadas las amenazas y las
vulnerabilidades, ;Cuales son las estrategias especificas
que la nacion ha adoptado o adoptara como respuesta?
(Cual es o seria el rol que de las FF.AA. y otras fuerzas
de seguridad desempefiarian en estas estrategias?

* Prioridades estratégicas. (Cuales son las prioridades
estratégicas, y como se relaciona la defensa con ellas?
(Cuadl es la estrategia general de defensa de la nacion?

» Organizacion, despliegue y alistamiento. Si la
organizacion, despliegue y alistamiento son empleados,
({,cOmo se organizan, equipan y despliegan las fuerzas de
defensa para responder a las amenazas especificas? Si
no se han configurado para responder a las amenazas,
entonces /cual es el criterio para configurarlas?

* Entrenamiento. ;Como se orienta el entrenamiento
que prepara a las FF.AA. para enfrentar una amenaza
en particular? Si existen deficiencias, ;Cuales son los
cambios que se deben realizar?

* Doctrina. (Cual es la evaluacion que se tiene de la
forma en que las FF.AA. estan orientadas para luchar?
(Coémo debiese ser cambiada para adaptarse a las prio-
ridades nacionales?

* Educacion. ;Qué se ensefia en los institutos de edu-
cacion militar? ;Como se relaciona esto a las prioridades
estratégicas de la nacion?*

El blanqueo de imagen que se encuentra en los Libros
Blancos constituye el sintoma de un problema existente y
les incumbe a los eruditos darse cuenta de esta realidad.
Nuestras definiciones y analisis deben ser menos norma-
tivas y mas analiticas. A las definiciones de control civil,
que imponen estandares injustos sobre una region que no
puede lograrlos, les deben ser quitados los requerimientos
mas exigentes. Si no, hemos creado una hipdtesis que
siempre sera negativa; ningun estado en la region puede
calificar para ayudarnos a poner a prueba la siguiente
propuesta: si existen las condiciones (x), entonces existe
el control civil (y).

Tenemos que enfrentarnos con lo que ha logrado
Latinoamérica, como también con los limites de estos
logros. Al sugerir que los paises de la region tienen
una significativa carencia y, por lo tanto, constituyen un
riesgo porque no tienen gobiernos que pueden liderar
en los asuntos de defensa, obliga a formular preguntas
esenciales. ;Por qué, con una o dos excepciones, los
gobiernos democraticos no han sucumbido a la inter-
vencion militar luego de dos décadas de democracia o
mas, sin haber ejercido liderazgo en el sector defensa?
(Por qué las relaciones civico-militares son casi univer-
salmente reconocidas como mas estables y dispuestas
al control civil que lo que eran en el pasado? ¢Por qué
renombrados expertos de paises especificos, insisten
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que la subordinacion militar ha sido lograda y al mismo
tiempo admiten, casi con la misma intensidad, que los
civiles no tienen idea de como analizar o fiscalizar la
estrategia, planificacion, presupuesto o despliegue de
la defensa?

Por supuesto que existen fuerzas internacionales
que se encuentran trabajando (sanciones econdomicas
y diplomaticas para contrarrestar los golpes de estado

MANEJO POLITICO

militares u otras interrupciones de la democracia, por
ejemplo) y que hacen la tarea de subordinar a las FF.AA.
mas facil de lo que era en el pasado, pero no debemos
descartar la habilidad politica de los Presidentes y sus
Ministros de Defensa para manejar los asuntos de las
FF.AA. Mientras las FF.AA. sean habilmente manejadas
desde el punto de vista politico, el control civil puede
sobrevivir sin necesidad de manejar la defensa. MR
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